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1. Inleiding
In het regeerakkoord van het kabinet Rutte III 
werd het al aangekondigd en in de onlangs 
gepubliceerde integrale migratie agenda bevestigd.1 
Uitgeprocedeerde asielzoekers moeten Nederland 
zelfstandig en zo snel mogelijk verlaten. Wie dat 
niet direct doet kan een beperkte periode worden 
opgevangen in een van de acht op te richten LVV 
(Landelijke vreemdelingenvoorziening)-locaties 
onder toezicht van de Dienst Terugkeer & Vertrek 
* Universitair Hoofddocent Migratierecht en Rechtssociologie. Deze 
bijdrage bouwt voort op: Zwaan, K.M. & Minderhoud, P.E. (2016). 
Bed-bad-brood. Vrijheidsbeperking niet in strijd met verplichting om 
opvang te bieden? De Gemeente-Stem, 166 (7448), 891-898
¹ Kamerstukken II, 2017/18, 19637-30573, nr. 2375.
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van het Ministerie van Justitie en Veiligheid en in 
samenwerking met gemeenten. Deze LVV’s komen 
in de plaats van de huidige Vrijheidsbeperkende 
Locatie in Ter Apel. De eerste twee weken geldt 
geen voorwaarde tot meewerken aan terugkeer 
naar het land van herkomst, daarna moeten deze 
uitgeprocedeerden meewerken aan terugkeer, tenzij 
blijkt dat zij toch in aanmerking komen voor een 
verblijfsvergunning. Wanneer de vreemdelingen 
niet serieus werken aan terugkeer naar hun land 
van herkomst wordt hen opvang en ondersteuning 
ontzegd. Hiertoe zal een bestuursakkoord worden 
gesloten tussen het Rijk en gemeenten. Individuele 
noodopvang voor enkele dagen op basis van de 
openbare orde blijft daarbij mogelijk, maar de eigen 
bed-bad-broodvoorzieningen van de gemeenten 
moeten volgens dit beleid gesloten worden. 
"Wanneer de vreemdelingen niet 
serieus werken aan terugkeer naar 
hun land van herkomst wordt hen 
opvang en ondersteuning ontzegd"
In dit artikel zal na een korte schets van de 
ontstaansgeschiedenis van deze bed-bad-
broodvoorzieningen een aantal kanttekeningen 
worden gemaakt bij de voorgenomen plannen in 
het licht van zowel internationale verplichtingen als 
praktische uitvoerbaarheid. Leiden de plannen tot 
een einde van deze vorm van gemeentelijke opvang?
2. Het ontstaan van de 
bed-bad-broodvoorzieningen
Op 1 juli 2014 oordeelde het Europees Comité voor 
Sociale Rechten (ECSR) dat Nederland in strijd met 
artikel 13 lid 4 en artikel 31 lid 2 van het Europees Sociaal 
Handvest (ESH) handelde door geen opvang te bieden 
aan mensen die onrechtmatig in het land verblijven. Die 
uitspraak werd op 10 november 2014 gepubliceerd.² 
De Staatssecretaris van (toen nog) Veiligheid & Justitie 
(V&J) was van oordeel dat deze beslissing van het ECSR 
zonder gevolgen kon blijven, want dergelijke beslissingen 
zijn niet juridisch bindend.³ De rechter dacht hier echter 
anders over en de voorzieningenrechter van de Centrale 
Raad van Beroep (CRvB, Centrale Raad) droeg in december 
2014 de gemeente Amsterdam op om tot twee maanden 
na het aannemen van de resolutie  van het Comité van 
Ministers van de Raad van Europa, die op een dergelijke 
uitspraak van het ECSR volgt, nachtopvang te bieden met 
een douche, maaltijd en ontbijt: de zogeheten bed-bad-en-
broodopvang.4 Diverse gemeenten creëerden vervolgens 
dergelijke bed-bad-brood voorzieningen, die gefinancierd 
werden door het Rijk. Na de resolutie van het Comité van 
Ministers van 15 april 2015,5 waarin het Comité min of 
meer ermee volstond te verklaren dat het kennis nam van 
de uitspraak van het ECSR en verdere informatie tegemoet 
zag van de kant van de Nederlandse regering,6 kwamen 
de coalitiepartijen uit het vorige kabinet tot een moeizaam 
compromis.7 Dit bestond eruit dat uitgeprocedeerde 
vreemdelingen een beperkt aantal weken opvang kon 
worden verleend in één van de vijf grootste steden, 
waarna, indien terugkeerbereidheid aanwezig was, 
vervolgens opvang in de Vrijheidsbeperkende Locatie in 
Ter Apel plaatsvond, totdat vertrek werd geëffectueerd.8 
2 ECSR 10 november 2014,  nr. 90/2013, Rechtspraak Vreemdelingenrecht (RV) 2014/87, met verzamelnoot Slingenberg bij rubriek XII. 
Opvang: nrs. 86-89, in: H. Battjes en K.M. Zwaan (red.),  Rechtspraak Vreemdelingenrecht 2014; Jurisprudentie Vreemdelingenrecht (JV) 
2015/24 m.nt. Slingenberg, European Human Rights Cases (EHRC) 2015/24 m.nt Den Heijer en Donders.
3 Kamerstukken II, 2014/15, 19 637, nr. 1915 en Kamerstukken II, 34 000 VI, nr. L.
4 Voorzieningenrechter CRvB 17 december 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:4178, USZ 2015/30 m. nt. Driessen, AB 2015/61 m. nt. Bruggeman, 
NJB 2015/107, RSV 2015/24, JV 2015/35, JWWB 2015/26.
5 Resolution CM/ResChS(2015)5, http://bit.ly/1QCUFG3. Zie nader over deze resolutie: C.H. Slingenberg, ‘Opvang onrechtmatig 
verblijvende vreemdelingen: een politieke kwestie’, in A&MR 2015 nr. 3, p. 132-134.
6 Het Comité van Ministers kan het juridisch inhoudelijke oordeel van het ECSR niet veranderen of in twijfel trekken. Het inhoudelijke 
oordeel is bindend. Artikel 9 van het aanvullend protocol collectieve klachten schrijft: "The Committee of Ministers cannot reverse the legal 
assessment made by the Committee of Independent Experts. However, its decision (resolution or recommendation) may be based on social 
and economic policy considerations."
7 Kamerstukken II 2014/15, 19637, nr. 1994.
8 Kamerstukken II 2014/15, 19637, nr. 1994. Na overleg met de VNG stelde de staatssecretaris dat beleid met betrekking tot de opvang 
en terugkeer van vreemdelingen een verantwoordelijkheid van de rijksoverheid is en dat toch een financiële tegemoetkoming zal worden 
verleend aan gemeenten (bijlage bij Kamerstukken II, 2014/15, 34000-VI, nr. Q).
8Op 26 november 2015 oordeelden vervolgens 
zowel de Centrale Raad van Beroep als de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State in een 
zorgvuldig georkestreerde samenwerking dat de 
opvang van uitgeprocedeerde vreemdelingen in 
deze Vrijheidsbeperkende Locatie (VBL), waarbij de 
voorwaarde van meewerken aan uitzetting wordt gesteld, 
een afdoende vorm van opvang is.9 Gemeenten waren 
derhalve niet langer verplicht om opvang te bieden.
De ABRvS oordeelde in zijn uitspraak dat de 
Staatssecretaris van V&J bij het bieden van onderdak 
('bed, bad, brood') in een vrijheidsbeperkende locatie 
(VBL) van een uitgeprocedeerde vreemdeling mag eisen 
dat hij meewerkt aan zijn vertrek uit Nederland. Dat is 
alleen anders in geval van bijzondere omstandigheden. 
Naar het oordeel van de Afdeling bestuursrechtspraak 
kan de vreemdeling geen rechtstreeks beroep doen op 
het ESH en zijn de beslissingen van het ECSR over de 
uitleg van het ESH niet bindend voor de landen die partij 
zijn bij dit verdrag.10 Die beslissingen zijn echter wel 
gezaghebbend en kunnen een rol spelen bij de uitleg van 
artikelen die de rechter wél rechtstreeks kan toepassen, 
zoals de mensenrechten uit het Europees Verdrag voor 
de Rechten van de Mens (EVRM), aldus de Afdeling. Naar 
het oordeel van de Afdeling bestuursrechtspraak verplicht 
het EVRM de staatssecretaris niet om uitgeprocedeerde 
vreemdelingen onvoorwaardelijk onderdak te bieden. Als 
de vreemdeling weigert mee te werken aan zijn vertrek uit 
Nederland, dan mag de staatssecretaris hem onderdak 
weigeren, bijzondere omstandigheden daargelaten. Zulke 
bijzondere omstandigheden doen zich voor zolang blijkt 
dat de vreemdeling vanwege zijn psychische gesteldheid 
niet kan overzien dat als hij niet meewerkt hij geen 
onderdak krijgt van de staatssecretaris. In beginsel 
komt het dus voor risico van de vreemdeling als hij niet 
meewerkt aan zijn vertrek.
"Naar het oordeel van de Afdeling 
bestuursrechtspraak verplicht het 
EVRM de staatssecretaris niet om 
uitgeprocedeerde vreemdelingen 
onvoorwaardelijk onderdak te bieden"
De CRvB besliste dat de gemeente Amsterdam opvang 
mag weigeren aan uitgeprocedeerde vreemdelingen en 
hen voor onderdak mag verwijzen naar een VBL. Gelet 
op de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak 
is er vanuit verdragsrechtelijk perspectief een sluitend 
stelsel van opvang ontstaan, aldus de Centrale 
Raad. De gemeente mag ervan uitgaan dat een 
uitgeprocedeerde vreemdeling gebruik kan maken 
van de opvang in een VBL. Deze mogelijkheid tot 
verblijf in een VBL brengt met zich mee dat er geen 
noodzaak (meer) is voor opvang op grond van de 
Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo 
2015) door de gemeente (eigenlijk: burgemeester en 
wethouders). Het is de taak van de staatssecretaris 
om in een uitzonderlijk geval te beoordelen of er reden 
is om geen meewerkverplichting te verbinden aan de 
toegang tot de VBL. Hierdoor vervalt de noodzaak tot 
de Wmo-rechtspraak, waarmee de destijds bestaande 
lacune in het opvangrecht voor niet rechtmatig in 
Nederland verblijvende vreemdelingen werd gedicht. 
3. Het belang van uitspraken van het 
Europees Comité voor de Sociale Rechten
De hoogste Nederlandse bestuursrechters oordeelden 
hiermee, in tegenstelling tot het ECSR,  dat de 
voorwaarde om mee te werken aan de uitzetting wel 
mag worden gesteld en dat de opvang in een VBL in dat 
verband een adequate vorm van opvang is.11
9 ABRvS 26 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3415, AB 2016/40 m.nt. Bruggeman, JV 2016/17 en CRvB 26 november 2015, 
ECLI:NL:CRVB:2015:3803, USZ 2016/10 m.nt. Driessen, AB 2016/37 m.nt. Bruggeman, RSV 2016/30 m.nt. Bruggeman en Van Rooij, 
NJB 2015/2196, RSV 2016/4, JB 2016/18, JWWB 2016/10, RSV 2016/17,en ECLI:NL:CRVB:2015:3834, en ECLI:NL:CRVB:2015:4093, AB 
2016/38 m.nt. Bruggeman, JWWB 2016/9, Zie over deze samenwerking A. Terlouw, Een sluitend systeem van opvang? Commentaar bij 
de bed-bad-brood uitspraken van de RvS en CRvB, Asiel & Migrantenrecht (A&MR) 2016, nr. 1 p. 4-9.
10 Zie hierover ook het VAR pre-advies van J.H. Gerards, De rechtskracht van niet-bindende uitspraken van verdragscomités op het terrein 
van de grondrechten,  VAR-reeks 156, 2016; en L. Slingenberg, Toepassing van het Europees Sociaal Handvest in Koppelingswetzaken. 
Een rechtsvraag, drie hoogste rechters, NTM/NJCM-Bulletin, jrg. 40, 2015, nr. 4, p. 418-435.
11 In verschillende annotaties bij deze uitspraken wordt opgemerkt: 1. dat de uitspraken vooral een politiek wenselijke beslissing lijken te 
vormen, 2. bovendien passen de uitspraken (met name van de CRvB) niet in de lijn van de eerdere jurisprudentie en 3. is de nieuwe koers 
summier gemotiveerd.
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In paragraaf 117 van de hierboven genoemde uitspraak 
stelde het ECSR namelijk uitdrukkelijk dat het bieden van 
opvang aan deze vreemdelingen onvoorwaardelijk moet 
zijn, dat wil zeggen dat niet de voorwaarde mag worden 
gesteld dat zij meewerken aan hun terugkeer: ‘(…) The 
Committee equally considers that the provisions of 
emergency assistance cannot be made conditional upon 
the willingness of the persons concerned to cooperate in 
the organisation of their own expulsion.’
Het Comité bevestigt daarmee zijn eerdere 
jurisprudentie, waarin het had geoordeeld dat uit het 
EVRM weliswaar geen algemene verplichting voortvloeit 
dat staten opvang moeten bieden aan onrechtmatige 
verblijvende vreemdelingen, maar dat die verplichting 
onder bepaalde omstandigheden wel bestaat. 
Volgens de ABRvS is het opleggen van een verplichting 
om mee te werken hiermee echter niet in strijd. De 
omstandigheid dat aan onderdak in een VBL de 
voorwaarde is verbonden dat de vreemdeling meewerkt 
aan zijn vertrek uit Nederland, doet volgens de ABRvS aan 
de beschikbaarheid van dat onderdak niets af. Uit ‘het 
oogpunt van zorgvuldigheid’ moet de staatssecretaris 
echter in bijzondere omstandigheden afzien van het 
bij voorbaat opleggen van een dergelijke verplichting. 
Volgens de Centrale Raad wordt met deze uitkomst zelfs 
recht gedaan aan het oordeel van het ECSR.12
4. Andere internationale verplichtingen?
4.1 EU Grondrechtenhandvest 
Opvallend is dat er in de politieke en juridische discussie 
over de betekenis van de uitspraak van het ECSR over de 
opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers veel aandacht 
voor de betekenis van het Europees Sociaal Handvest 
is geweest, maar dat er nauwelijks aandacht is besteed 
aan de Unierechtelijke positie van uitgeprocedeerde 
asielzoekers.13 Op hen is, zolang ze nog niet zijn uitgezet, 
de Terugkeerrichtlijn14 van toepassing en dus ook het EU 
Grondrechtenhandvest.15 De Terugkeerrichtlijn (Tri) stelt 
minimumnormen en procedures vast met betrekking tot 
de terugkeer van onderdanen van derdelanden die illegaal 
op het grondgebied van een lidstaat verblijven. In de 
eerste plaats bepaalt de richtlijn dat lidstaten aan illegaal 
verblijvende derdelanders een terugkeerbesluit uitvaardigen. 
Met betrekking tot de terugkeerprocedure gelden 
minimumnormen, zodat iedere procedure voldoet aan het 
verbod op refoulement16 en rekening houdt met de rechten 
van het kind, het recht op gezinsleven en de gezondheid 
van de betrokken derdelander. Deze toepasselijkheid van de 
Terugkeerrichtlijn blijkt onder meer uit het arrest Abdida van 
het Hof van Justitie EU.17
"De Terugkeerrichtlijn (Tri) stelt 
minimumnormen en procedures vast 
met betrekking tot de terugkeer van 
onderdanen van derdelanden die 
illegaal op het grondgebied van een 
lidstaat verblijven"
Bovendien geeft de Terugkeerrichtlijn ook een definitie van 
‘kwetsbare vreemdelingen’. Dit zijn volgens artikel 3 lid 9 
Tri: minderjarigen, niet-begeleide minderjarigen, personen 
met een handicap, bejaarden, zwangere vrouwen, 
alleenstaande ouders met minderjarige kinderen en 
personen die gefolterd of verkracht zijn of andere ernstige 
vormen van psychisch, fysiek of seksueel geweld hebben 
12 ECLI:NL:CRVB:2015:3803, r.o. 5.11.
13 Zie ook Paul de Meij, Het recht van vreemdelingen op een menswaardig bestaan en de rol van de rechter, NJB 2015, p. 542 e.v.; T. van 
Boven e.a., Bed, bad en brood: een mensenrecht, NJB 2015, p. 1093 e.v.
14 Richtlijn 2008/115/EG van het Europees parlement en de Raad van 16 december 2008 over gemeenschappelijke normen en procedures 
in de lidstaten voor de terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op hun grondgebied verblijven, PbEU 2008 L 348, 98-107.
15 Art. 51 lid 1 Grondrechtenhandvest.
16 Een staat mag een vreemdeling niet terugsturen naar zijn land van herkomst als er een reëel risico bestaat dat hij daar zal 
worden vervolgd, gemarteld, of onmenselijk of vernederend behandeld. Dit verbod is bijvoorbeeld neergelegd in artikel 33 van het 
Vluchtelingenverdrag en wordt daarnaast afgeleid uit artikel 3 EVRM.
17 HvJ EU 18 december 2014, C-562/13, Abdida (ECLI:EU:C:2014:2453), r.o. 54: “Met betrekking tot, in de tweede plaats, de voorziening in 
de basisbehoeften van een derdelander in een situatie als die welke in het hoofdgeding aan de orde is, preciseert punt 12 van de considerans 
van richtlijn 2008/115 weliswaar dat de voorziening in de elementaire levensbehoeften van onderdanen van derde landen die illegaal 
verblijven maar nog niet kunnen worden uitgezet, volgens de nationale wetgeving dient te worden geregeld, doch die wettelijke regeling moet 
verenigbaar zijn met de uit die richtlijn voortvloeiende verplichtingen.”
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ondergaan. Deze omschrijving van kwetsbaarheid in de 
Terugkeerrichtlijn is beduidend ruimer dan het door de 
Staatssecretaris van V&J en de rechtspraak gehanteerde 
criterium ‘bijzondere omstandigheid’, waarvan alleen 
sprake is indien de vreemdeling vanwege zijn psychische 
gesteldheid niet in staat kan worden geacht de 
gevolgen van zijn handelen en nalaten te overzien. Er 
lijkt hier overigens sprake van een klassieke Catch 22 
situatie: het is aan de vreemdeling om deze bijzondere 
omstandigheden aan te voeren, maar als hij dat kan, 
blijkt dan niet dat hij wel in staat is de gevolgen van zijn 
handelen en nalaten  te overzien?
De behandeling van uitgeprocedeerde asielzoekers 
wordt weliswaar door het nationale recht beheerst, 
maar die nationale behandeling moet aan de 
Unierechtelijke minimumvoorwaarden van het 
Grondrechtenhandvest voldoen en dus ook aan artikel 
1 van dat Handvest: “De menselijke waardigheid 
is onschendbaar. Zij moet worden geëerbiedigd 
en beschermd.” In Nederland is tot nu toe weinig 
aandacht besteed aan deze fundamentele bepaling 
van artikel 1 Handvest. Er lijkt een neiging te bestaan 
om die norm als vanzelfsprekend te beschouwen en 
er vervolgens geen juridische betekenis aan toe te 
kennen, maar dat is niet terecht. Artikel 1 Handvest 
staat naast artikel 2 (recht op leven), artikel 3 (recht 
op menselijke integriteit) en artikel 4 (verbod van 
folteringen en van onmenselijke of vernederende 
behandelingen of bestraffingen). Gezien het beginsel 
van effet utile van Unierechtelijke bepalingen, moet 
artikel 1 dus een eigen betekenis hebben naast de 
artikelen 2-4 Handvest. Artikel 1 Handvest geeft een 
extra bescherming die iets toevoegt aan de artikelen 
2-4 Handvest. Uit artikel 52 lid 3 Handvest volgt 
dat Unierecht, en dus ook het Handvest zelf, meer 
bescherming biedt dan de minimumnormen van het 
EVRM. Artikel 1 Handvest is rechtstreeks ontleend 
aan artikel 1 lid 1 van het Duitse Grundgesetz. Het 
Bundesverfassungsgericht heeft in een uitspraak 
van 18 juli 2012 de betekenis van die bepaling voor 
het asielrecht bevestigd: “Die in Artikel 1 par. 1 GG 
garantierte Menschenwürde ist migrationsrechtlich 
nicht zu relativieren.”17 Het ging in die zaak om de 
kwaliteit van de opvang van asielzoekers. Wat betreft 
die groep oordeelde het Bundesverfassungsgericht dat 
de onschendbaarheid van de menselijke waardigheid 
“neben der physische Existenz auch ein Mindestmaß 
an Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturelle und 
politischen Leben und die Sicherung der Möglichkeit 
zur Pflege zwischenmenschlicher Beziehungen” omvat. 
De betekenis van artikel 1 Handvest en de rechtspraak 
van het HvJ EU over die bepaling is volgens mij van 
belang voor de behandeling (inclusief opvang) van 
uitgeprocedeerde asielzoekers in Nederland.19
4.2 Artikel 11 IVESCR
Naast de hiervoor besproken Unierechtelijke eisen 
heeft onder andere het College voor de Rechten van 
de Mens (CRvdM) in dit verband ook gewezen op de 
relevantie van artikel 11 International Verdrag inzake 
Sociale en Culturele rechten (IVESCR) en de daarin 
neergelegde verplichting om noodzakelijke opvang 
te bieden aan mensen die daarvoor zelf niet kunnen 
zorgen.20 Dit verdrag heeft ook betrekking op personen 
zonder verblijfsstatus.21 Op grond van artikel 4 IVESCR 
mogen slechts voorwaarden aan de opvang gesteld 
worden als de beperking bij wet is vastgelegd, niet in 
strijd is met de aard van de rechten en uitsluitend ten 
doel heeft om het algemeen welzijn te bevorderen. 
In een gezamenlijke brief wezen drie speciale 
VN-rapporteurs (inzake extreme armoede en 
mensenrechten, inzake adequate huisvesting, 
levenstandaard en non-discriminatie en inzake 
mensenrechten van migranten)  de Nederlandse 
regering in december 2014  nog eens expliciet  op 
deze verplichting om opvang te bieden: “The continued 
refusal to provide emergency assistance for homeless 
migrants in an irregular situation appears to indicate 
a prima facie violation of the right of everyone to an 
adequate standard of living, including adequate food, 
clothing and housing, enshrined in article 11, paragraph 
18 ECLI:DE:BVerfG:2012:ls20120718.1bv1001010. 
19 Zie ook M. Beijer, De doorwerking van positieve verplichtingen bij de bescherming van fundamentele rechten in het EU-recht: een 
conflict met de begrensde bevoegdheden van de EU?, NTM/NJCM-Bulletin, jrg. 41, 2016, nr. 2, p. 204—291. Zie ook A. Terlouw en K. 
Zwaan, Asiel: in J. Gerards, H. de Waele en K. Zwaan (red.), Vijf jaar bindend EU-Grondrechtenhandvest. Doorwerking, consequenties, 
perspectieven, Deventer: Wolters Kluwer 2015, p. 195-228.
20 C.A. Goudsmit, NJB-Blog 7 november 2014, ‘Hebben uitgeprocedeerde asielzoekers recht op opvang?’, njb.nl.
21 UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), General Comment 20, punt 30, 2 juli 2009, E/C.12/GC/20.
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1, of the International Covenant on Economic, 
Social and Cultural Rights (“ICESCR”), ratified by the 
Netherlands in 1978. Article 11 of the ICESCR must 
be read in conjunction with the non-discrimination 
provision of article 2, paragraph 2 ICESCR. The 
Committee on Economic, Social and Cultural Rights, 
in its General Comment No. 20 on non-discrimination, 
has clarified that the right to adequate housing applies 
to everyone, including non-nationals, such as refugees, 
asylum-seekers, stateless persons, migrant workers 
and victims of international trafficking, regardless of 
legal status and documentation”.22
Het CRvdM benadrukte deze verplichting nogmaals in 
2016 na de uitspraken van de ABRvS en de CRvB: “Het 
College heeft zich altijd op het standpunt gesteld dat 
aan het bieden van opvang, onder andere op grond van 
artikel 11 Internationaal Verdrag inzake Economische, 
Sociale en Culturele Rechten, geen voorwaarden mogen 
worden verbonden. Het standpunt van het College hierin is 
ongewijzigd.23 Nu er een systeem wordt gehanteerd waarin 
het stellen van een voorwaarde is toegestaan, constateert 
het College dat dit systeem niet sluitend is.”24
"Nu er een systeem wordt gehanteerd 
waarin het stellen van een voorwaarde 
is toegestaan, constateert het College 
dat dit systeem niet sluitend is.”
Nederland heeft het IVESCR ondertekend, maar ziet de 
betreffende bepalingen als algemeen geformuleerde 
doelstellingen, en niet als een ieder verbindende 
bepalingen zoals bedoeld in artikel 93 en 94 Gw.25 
De bovengenoemde VN-rapporteurs hebben in een 
brief van 25 februari 2016 de Nederlandse opstelling 
nogmaals veroordeeld. Nederland heeft in hun ogen 
de internationaalrechtelijke verplichting om een 
minimumniveau van opvang en andere economische, 
sociale en culturele rechten te bieden aan vreemdelingen 
zonder rechtmatig verblijf. Daaraan kan niet als 
voorwaarde worden verbonden dat de vreemdelingen 
meewerken aan vertrek.26
4.3 Artikel  3 EVRM
Uit het EVRM – zo is de geldende doctrine – vloeit 
geen algemene verplichting voort om opvang te bieden 
aan onrechtmatig verblijvende vreemdelingen. Het 
kan echter zo zijn dat die verplichting onder bepaalde 
omstandigheden wel bestaat.27
In een EHRM-beslissing uit 2016 in de zaak Hunde 
tegen Nederland, kreeg het EHRM de mogelijkheid om 
een duidelijk oordeel over de Nederlandse situatie te 
geven in het licht van artikel 3 EVRM.28 De klager in deze 
zaak was een Ethiopische vreemdeling uit de groep "Wij 
zijn hier".29 Na opvang in de Vluchtkerk werd die groep 
door de gemeente Amsterdam opvang aangeboden 
in de Vluchthaven. Later kraakten leden van de groep 
een parkeergarage bekend als de Vluchtgarage. Klager 
verbleef daar tot maart 2015, diende op 30 maart 2015 
een nieuwe asielaanvraag in en ontving alsnog een 
asielvergunning, geldig tot 30 maart 2020. Klager stelde 
dat de omstandigheden in de Vluchtgarage in strijd waren 
met artikelen 2 en 3 EVRM. Klager was in die periode 
opvang in de VBL aangeboden, mits hij zou meewerken 
aan zijn uitzetting. Dit had hij geweigerd.
Volgens het EHRM kunnen de eerdere uitspraken van het 
ECSR niet automatisch tot een schending van artikel 3 
EVRM leiden (r.o. 53-54).30 Ook het beroep op het arrest 
22 Letter of 12 December 2014, REFERENCE: UA NLD 1/2014. Cursivering van de auteur.
23 Het CRvdM verwijst naar een brief van 1 juli 2014 over opvang ongedocumenteerden, te vinden op mensenrechten.nl.
24 Brief CRvdM 5 juli 2016 kenmerk 2016/0108/AvD/EvdL/IC te vinden op de site van het CRvdM, mensenrechten.nl.
25 Zie Amnesty International, Mensenrechten op straat: Bed, bad, brood en de menselijke waardigheid, Amsterdam 2015, p. 10.
26 Zie Letter of 25 February 2016 REFERENCE OL NLD 1/2016
27 Zie o.a. EHRM 11 juli 2015, nr. 60125/11, V.M. t. België EHRC 2015/197 m.nt. Den Heijer, JV 2015/281 m.nt. Slingenberg. Zie ook het 
VAR-pre-advies van J.H. Gerards, De rechtskracht van niet-bindende uitspraken van verdragscomités op het terrein van de grondrechten,  
VAR-reeks 156, 2016, p. 66-67.
28 EHRM 28 juli 2016, nr. 17931/16, Hunde-Nederland, ECLI:CE:ECHR:2016:0705DEC001793116.
29 Zie www.wijzijnhier.org
30 Onder verwijzing naar EHRM 30 juni 2015, nr. 39350/13, A.S. – Zwitserland, ECLI:CE:ECHR:2015:0630JUD003935013.
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M.S.S.31 faalt, omdat in dat arrest sprake was van een 
rechtmatig verblijvende asielzoeker (r.o. 55-56). Verder 
accepteert het Hof het formele beleid van Nederland 
dat de Nederlandse autoriteiten  klager opvang in een 
VBL hebben aangeboden en dat klager daarnaast de 
mogelijkheid had gehad een vergunning op grond van 
buitenschuld aan te vragen wanneer terugkeer naar 
Ethiopië echt niet mogelijk was geweest.(r.o. 57). 
Het Hof komt dan vervolgens tot het oordeel “that 
there is no right to social assistance as such under the 
Convention” maar voegt daar meteen aan toe “and to 
the extent that Article 3 requires States to take action in 
situations of the most extreme poverty – also when it 
concerns irregular migrants – the Court notes that the 
Netherlands authorities have already addressed this in 
practical terms” (r.o. 59).
Deze laatste zin vult het Hof nader in door (nogmaals) 
te verwijzen naar de mogelijkheid van opvang in 
de VBL en de mogelijkheid tot het aanvragen van 
een buitenschuld-vergunning en een vergunning 
op medische gronden, maar ook naar het feit dat 
er in Nederland een bed-bad-broodvoorziening is 
opgezet. En hoewel deze voorziening in casu pas 
een jaar na de opvang van klager in de Vluchtgarage 
operationeel werd, heeft het Hof hier begrip voor 
omdat het onvermijdelijk is dat het opzetten van 
een opvangvoorziening door lokale autoriteiten tijd 
kost. Daarnaast, vervolgt het Hof, is deze bed-bad-
broodvoorziening ontstaan als een resultaat van een 
aantal factoren op binnenlands niveau, waaronder 
het door klager aanwenden van binnenlandse 
rechtsmiddelen in verband met zijn artikel-3-EVRM-
claim. Onder deze omstandigheden hebben de 
Nederlandse autoriteiten hun verplichtingen onder 
artikel 3 EVRM niet verontachtzaamd door inactiviteit 
of onverschilligheid (r.o. 59). Het Hof acht de klacht 
vervolgens kennelijk ongegrond. Hoewel niet erg helder 
verwoord, lijkt het Hof volgens mij hier toch een rol te 
zien weggelegd voor een bed-bad-broodvoorziening 
om ‘extreme armoede’ te voorkomen. 
5. Toch nog ruimte voor 
gemeentelijke opvang? 
Bestaat er nog een eigen verantwoordelijkheid van 
gemeenten inzake het aanbieden van een bed-bad-
broodregeling? Formeel is het alleen de Staatssecretaris 
van J&V die opvang biedt. Het gemeentebestuur heeft 
volgens de Afdeling geen specifieke bevoegdheid om 
opvang te bieden aan uitgeprocedeerde vreemdelingen. 
Hiermee lijkt een uitputtende regeling te zijn gegeven, 
maar de gemeenten zijn in dit verband – kort gezegd 
– autonoom voor zover het Rijk dat toestaat. Er bestaat 
op dit moment geen regeling die de vreemdelingopvang 
tot exclusieve rijksbevoegdheid maakt. Een ruimhartig 
gebruik door gemeenten van de bevoegdheid op grond 
van artikel 172 Gemeentewet kan daarom wellicht nog 
soelaas bieden. Het gaat dan om de handhaving van de 
openbare orde/rust (en het voorkomen dat mensen op 
straat komen te staan) in combinatie met de algemene 
zorgplicht van gemeenten aan eenieder binnen de poorten 
van de gemeenten.32 Gemeenten beroepen zich dan op 
een ‘autonome zorgplicht’ voor ongedocumenteerden c.q. 
uitgeprocedeerden (gebaseerd op artikel 124 lid 1 Grondwet 
jo. artikel 108 lid 1 Gemeentewet). Een alternatieve weg 
die door een aantal gemeenten (lees: burgemeesters) is 
gehanteerd bij de noodopvang van asielzoekers afgelopen 
jaren, is toepassing van artikel 5 Wet Veiligheidsregio’s.33 
Op basis van een brandbrief die vanuit het ministerie van 
J&V is gestuurd aan de voorzitters van de veiligheidsregio’s, 
wordt algemeen het principe gehanteerd dat het in dit geval 
om crisisomstandigheden of het voorkomen daarvan gaat, 
die het besluit voor acute opvang bij de burgemeester 
neerleggen. Dit artikel spreekt weliswaar over een ramp, 
maar daarin zijn, conform de memorie van toelichting, de 
crises inbegrepen voor zover de burgemeester geen inbreuk 
maakt op de crisisbevoegdheden van andere overheden. 
"Bestaat er nog een eigen 
verantwoordelijkheid van 
gemeenten inzake het aanbieden 
van een bed-bad-broodregeling?"
30 Onder verwijzing naar EHRM 30 juni 2015, nr. 39350/13, A.S. – Zwitserland, ECLI:CE:ECHR:2015:0630JUD003935013.
31 EHRM 21 januari 2011, M.S.S. t. België en Griekenland, nr. 30696/09, JV 2011/68. In dit arrest oordeelde het EHRM voor het eerst dat 
er vanwege het niet toekennen van opvang een schending was van artikel 3 EVRM.
32 Besluiten worden vaak aangeduid als besluit crisisnoodopvang, en zijn voornamelijk genomen bij de recente opvang van grote 
aantallen asielzoekers.
33 Zie https://vng.nl/files/vng/publicaties/2015/factsheets-asielzoekers-en-vergunninghouders.pdf
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Bij deze vorm van opvang moeten wel twee kanttekeningen 
worden gemaakt. Allereerst zullen gemeenten die opvang 
geheel zelf moeten financieren zonder hulp van het Rijk. 
Daarnaast kunnen uitgeprocedeerde vreemdelingen zich 
niet bij de rechter beroepen op het feit dat de gemeente 
geen (of niet de gewenste) opvang biedt. De uitspraken van 
de Centrale Raad van Beroep van 26 november 2015 laten 
in beginsel de mogelijkheid open dat gemeenten opvang 
bieden, maar maken het niet afdwingbaar meer op grond 
van de Wmo 2015.
"De uitspraken van de Centrale Raad 
van Beroep van 26 november 2015 
laten in beginsel de mogelijkheid 
open dat gemeenten opvang bieden, 
maar maken het niet afdwingbaar 
meer op grond van de Wmo 2015"
6. Hoe nu verder?
Uit een recent vooronderzoek van de Adviescommissie 
voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) blijkt dat de zes 
bij dat onderzoek betrokken gemeenten de huidige 
mogelijkheden voor Rijksopvang onvoldoende vinden.34 
Vooral de strakke termijnen die in de VBL gelden, 
worden als problematisch gezien, zeker nu deze 
niet zijn toegespitst op de verschillende situaties en 
achtergronden van de diverse (groepen) vreemdelingen 
(zoals oud-gedetineerden, 65+’ers, mensen met 
psychologische problemen en asielzoekers die nog 
onder de oude Vreemdelingenwet vallen). Het lukt 
volgens hen bijna niemand om binnen de gehanteerde 
vertrektermijn van 12 weken terug te keren. Het 
resultaat hiervan is dat vreemdelingen na een aantal 
maanden weer op straat belanden en opnieuw bij de 
gemeente aankloppen.  Daarnaast zijn er bezwaren 
tegen het meewerkcriterium in de VBL, omdat niet 
alle vreemdelingen aan terugkeer willen of kunnen 
meewerken. Er zijn dus altijd vreemdelingen die niet 
in de VBL terechtkunnen en die dus in de illegaliteit 
belanden. Dit heeft grote consequenties voor de 
openbare orde en veiligheid in de gemeenten. Ook als 
mensen wel aangeven mee te willen werken aan vertrek, 
blijkt het volgens de betreffende gemeenten soms lastig 
om vreemdelingen in de VBL geplaatst te krijgen. 
Zowel gemeenten als het Rijk willen onrechtmatig verblijf 
beperken en meewerken aan het zoeken naar perspectief 
voor de betrokken vreemdelingen. Maar het uitgangspunt 
van beide partijen blijft verschillend. Gemeenten en lokale 
NGO’s, Rijk en organisaties in de migratieketen hebben nu 
afgesproken zich de komende drie jaar met mensen en 
middelen in te spannen waarbij begonnen wordt met pilot-
LVV’s en een landelijk programma dat het LVV-concept 
moet ontwikkelen.35 Dit laat volgens mij onverlet dat in 
ieder geval de komende tijd de praktische noodzaak van 
de bed-bad-broodopvang blijft bestaan. Daarnaast blijft 
deze gemeentelijke opvang in Nederland nodig om niet in 
strijd met (al dan niet direct afdwingbare) internationale 
verplichtingen terecht te komen.
"Dit laat volgens mij onverlet dat 
in ieder geval de komende tijd de 
praktische noodzaak van de bed-
bad-broodopvang blijft bestaan"
34 Verslag vooronderzoek bed bad brood 8 februari 2018 ACVZ/ADV/2018/004, p. 11.
35 Zie Programmastart interbestuurlijk programma IBP, p. 26, bijlage bij Kamerstukken II, 2017/2018, 29362, nr.266).
